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Resumo
Em diversos países do mundo os Superiores Tribunais de Contas (Supreme 
$XGLW,QVWLWXWLRQV6$,VVmRyUJmRVFRPSHWHQWHVSDUDUHDOL]DUDXGLWRULDGHSHU-
IRUPDQFHRSHUDFLRQDO 3HUIRUPDQFH$XGLW HP SROtWLFDV H VHUYLoRV S~EOLFRV
$VPXGDQoDVRFDVLRQDGDVSHODVDXGLWRULDVHRSRGHUGHLQÀXrQFLDGRVyUJmRV
de controle e dos auditores ainda são questões controversas. Considerando que 
os auditados não são obrigados a acatar as recomendações e orientações das 
HTXLSHVGHDYDOLDomRHGRyUJmRGHFRQWUROHHVWHHVWXGREXVFRXDQDOLVDUDHIH-
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UDPVLJQL¿FDWLYDPHQWHDSDXWDGHPXGDQoDVHTXHDVPXGDQoDVJHUDGDVDSDUWLU
das auditorias ocorreram de modo incremental e sem grande impacto para a 
estrutura e desenho da política.
3DODYUDVFKDYH3ROtWLFDV3~EOLFDV7ULEXQDOGH&RQWDVGD8QLmR7&8DXGL-
toria operacional.
THE INFLUENCE OF OPERATIONAL AUDITS OF THE 
SUPREME AUDIT INSTITUTIONS ON THE PUBLIC 




















1RV ~OWLPRV DQRV DV 6XSUHPDV ,QVWLWXLo}HV GH $XGLWRULD
Contas (Supreme Audit Institutions - SAIs ou General Accounting 
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audit) trata do exame de programas e atividades governamentais em 
UHODomRjHFRQRPLFLGDGHH¿FLrQFLDH¿FiFLDHHIHWLYLGDGHYLVDQGR
RDSHUIHLoRDPHQWRGRV6HUYLoRVHGDV3ROtWLFDV3~EOLFDV,17(5-








HGHWHUPLQDo}HV H DVPDWHULDOL]DPQD IRUPDGHXPDGHFLVmRFRP




resultado do monitoramento também passa pelo mesmo processo do 
5HODWyULRGH$XGLWRULD
7RGDYLD RV HIHLWRV SUiWLFRV GDV$123V DLQGD VmR EDVWDQWH
TXHVWLRQiYHLV(PVXDSHVTXLVDQR&DQDGi0RULQFRQVWDWRX

















FDXVDU3DUD LVVR EDVHLDVHQR FDVRGDV DXGLWRULDV UHDOL]DGDVSHOR
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TCU no Programa Universidade para Todos (Prouni). É importan-





Trata-se de quatro auditorias empreendidas pelo TCU no Programa 
3URXQL2SURJUDPDWHPFRPRREMHWLYRDXPHQWDURDFHVVRGHHVWX-
GDQWHVHVSHFLDOPHQWHRVGHPHQRUUHQGDDRHQVLQRVXSHULRUQRSDtV
2 3URXQL EXVFD DOFDQoDU HVVH REMHWLYR SRUPHLR GD FRQFHVVmR GH
bolsas de estudo para estudantes em instituições de ensino superior 
,(6VSULYDGDVRIHUHFHQGRHPFRQWUDSDUWLGDSHODVYDJDVDLVHQ-




tivas mudanças a partir da orientação dos auditores. Trata-se de es-
tudo empírico realizado por meio da triangulação de métodos entre 






















A INFLUÊNCIA DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA 



























(VSHFL¿FDPHQWH FRP UHODomR DR&RQWUROH([WHUQR SRGHVH




TXH WHP FRPR REMHWLYR H[DPH GH HFRQRPLD H¿FLrQFLD H H¿FiFLD
DSDUWLUGDRSHUDomRGHGHWHUPLQDGRSURJUDPDSROtWLFDRXVHUYLoR
S~EOLFR $5$Ò-2  6$/(+, 5267$0,  ,17(5-
NATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITU-
7,216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LQVWLWXLo}HV H FRPR LQWXLWR GHPHOKRUDU D SHUIRUPDQFHQDJHVWmR
H HQWUHJD GH VHUYLoRV S~EOLFRV )$7725('8%2, /$3(17$
S'HDFRUGRFRP5HLFKERUQ.MHQQHUXGSDV
$123VID]HPSDUWHGR³>@DSDUDWRGD1RYD*HVWmR3~EOLFD´
O TCU tem como guia de suas ANOPs as orientações e do-
FXPHQWDo}HVSURGX]LGDVSHOD,QWHUQDWLRQDO2UJDQLVDWLRQRI6XSUHPH
Audit Institutions (Intosai). Trata-se de uma organização internacio-
QDOTXHUH~QHHQWLGDGHV¿VFDOL]DGRUDVVXSHULRUHVFULDGDHP
H[LVWHPSDtVHVDVVRFLDGRVHQWUHHOHVR%UDVLO$RUJDQL]DomRWHP
FRPR REMHWLYR SURPRYHU R LQWHUFkPELR GH LQIRUPDo}HV H H[SHUL-
ências entre as ISAs. (INTERNATIONAL ORGANISATION OF 












atividades considerando o impacto pretendido. (INTERNATIONAL 
25*$1,6$7,212)6835(0($8',7,167,787,216
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Figura 1 - Diagrama de Insumos e Produtos
Fonte: Adaptado de: BRASIL. Tribunal de Contas da União. Manual de auditoria de natureza ope-
racional. Brasília, DF, 2000.
1DSROtWLFDHPHVWXGR3URXQLR7&8UHDOL]RXTXDWURDXGL-
WRULDVGXDV$123VHGXDVDXGLWRULDVGHPRQLWRUDPHQWR$SULPHLUD










combinação deve se concentrar em trazer métodos de pesquisa ava-

























WDGRVGDDYDOLDomRGD LQWHOLJLELOLGDGHHGD IDFWLELOLGDGHGDV UHFR-
PHQGDo}HV SURSRVWDV2 XVR FRQFHLWXDO WDPEpP HVWi UHODFLRQDGR
jVDXGLWRULDVVREUHWXGRDRSDSHOGRDXGLWRUFRPRVHUiGLVFXWLGRD
VHJXLU(VVH WLSRGHDSOLFDomRpXWLOL]DGRTXDQGRKiSRVVLELOLGDGH























Outro aspecto que pode ser determinante para o uso dos re-
sultados é a competência dos auditores em conduzir o processo de 
DXGLWRULD$IRUPDFRPRRVDXGLWRUHVFRQGX]HPHDSHUFHSomRGRV
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estudos empíricos que se preocupam quanto ao comportamento dos 
DXGLWRUHV6HJXQGRDDXWRUDRVDXGLWRUHVSRUYH]HVVHWUDQVIRUPDP
HP³PHVWUHVLOXVLRQLVWDV´025,1S,VVRSRGHRFRUUHU
porque os auditores supervalorizaram os achados ou até mesmo por 
TXHVW}HVSROtWLFDVFRPRVHGLVFXWLUiQRVWySLFRVVHJXLQWHV







de Educação Superior no Brasil expandiu rapidamente a partir da 





vadas. (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS 
('8&$&,21$,6$1Ë6,27(,;(,5$3DUWHFRQVLGHUiYHO
GHVVHFUHVFLPHQWRVHMXVWL¿FDSHORVSURJUDPDVGH¿QDQFLDPHQWRHV-
tudantil tais como o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) e o 
3URXQL0&&2:$1





















A IES pode aderir ao Prouni por meio da assinatura de um 
termo de adesão. Mas para a emissão desse termo as instituições de-
YHUmRSUHVWDULQIRUPDo}HVVROLFLWDGDVQR6LVWHPD,QIRUPDWL]DGRGR





bolsas integrais e/ou bolsas parciais.2


















3DUD WDQWR UHDOL]RXVHDSHVTXLVDSRUPHLRGH WULDQJXODomR
de métodos por meio de entrevistas e pesquisa documental. Foram 
realizadas quatro entrevistas com atores-chave envolvidos com as 
123
A INFLUÊNCIA DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA 
UNIÃO NO DESENHO DO PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS (PROUNI)
DOI: http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v21n1p113-132






















'H DFRUGR FRP RV REMHWLYRV GD SHVTXLVD D DSUHVHQWDomR H
GLVFXVVmRGRVUHVXOWDGRVIRUDPGLYLGLGDVHPWUrVEORFRV2SULPHLUR
DQDOLVD D LQÀXrQFLD GRV GLYHUVRV DWRUHV HQYROYLGRV H DV SRVVtYHLV
consequências para mudanças na política. O segundo busca apre-
sentar e discutir os achados empíricos relacionados aos resultados 
FRQFUHWRVREWLGRVSHODDXGLWRULDHRWHUFHLUREORFRGLVFXWHDUHODomR
HQWUHDXGLWRUHVHDXGLWDGRVHDLQÀXrQFLDGHVVDUHODomRQDVPXGDQ-
ças na política. 
 5HSHUFXVVmRGRVUHVXOWDGRVGDVDXGLWRULDVDPtGLDRV
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0tGLD$VRFLHGDGHQmRIRLREVHUYDGDFRPRXPDWRUDWLYRQRSURFHV-
so a partir do que se veiculou na mídia.
2VSULQFLSDLVSRQWRVGDVDXGLWRULDVH[SORUDGRVSHOD0tGLDIR-
UDPDVSRVVtYHLVIUDXGHVQRSURFHVVRDSDUWLUGHSHVVRDVTXHDSDUHQ-




com que o debate entrasse na agenda do governo. Logo os auditados 
VHPDQLIHVWDUDPQDWHQWDWLYDGHMXVWL¿FDUDVSRVVtYHLVIUDXGHVFRPR
SRVVtYHO DVFHQVmR VRFLDO GH DOJXQV TXH LQJUHVVDUDPQR SURJUDPD
GH¿FLHQWHVItVLFRVTXHQHFHVVLWDYDPGHFDUURVDGDSWDGRVHPRWRULV-








de cursar uma Universidade Federal e uma Privada com recursos do 
Prouni. 
2XWUR SRQWR EDVWDQWH H[SORUDGRSHODPtGLD QDTXHOD pSRFD
IRL DPHWD HVWDEHOHFLGD SHOR3ODQR1DFLRQDO GH(GXFDomR /HL Q
GHGHMDQHLURGHGHPDWULFXODUGRVDOXQRVHP
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tivo em acender o debate político e em mobilizar atores envolvidos 
FRPDSROtWLFDRTXHSRGHVHUFRQVLGHUDGRXPSURFHVVRQDWXUDOHP




a divulgação dos resultados da auditoria para a sociedade. (INTER-
NATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITU-
7,2160$=85$OpPGLVVRDHVWUDWpJLDGHGLYXO-
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do auditor para atuar também como um orientador até o papel da 
6$, RQGH DOJXQV DFUHGLWDP TXH GHYH GHFODUDU RV SUREOHPDVPDV
HYLWDU DSUHVHQWDU D VROXomR 5(,&+%251.-(11(58' 
0$=85  'HVVD IRUPD RV UHVXOWDGRV EDWHP FRPR RXWURV








Figura 2 - Cumprimento das recomendações do Tribunal de Contas da União
Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados da pesquisa e dos Acórdãos nº 816/2009, nº 
2043/2010, nº 637/2012 e nº 2873/2013.
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2VUHVXOWDGRVPRVWUDPTXHKRXYHXPDFRQVLGHUiYHODFHLWD-





pria vontade dos gestores em se melhorar a política. (DESMEDT et 
DO




Estudantes do Ensino Superior e sua integração em outras bases de 
dados (Registro Nacional de Veículos Automotores5(1$9$1
5HODomR$QXDO GH ,QIRUPDo}HV 6RFLDLV  5$,6 7DPEpP IRUDP
FULDGRVFDQDLVGHFRPXQLFDomRSDUDUHFHELPHQWRGHGHQ~QFLDV3RU
¿P FULRXVH D &RPLVVmR GH$FRPSDQKDPHQWR H &RQWUROH 6RFLDO
&2/$32 UHVXOWDGRPDLV LQFLVLYR IRL D H[FOXVmRGH DSUR[LPD-








$VVLPD LVHQomR¿VFDOGHYLGDD FDGD ,(6SDVVRXD VHU
FDOFXODGDQDSURSRUomRGDRFXSDomRHIHWLYDGDVEROVDVRIHUWDGDV$
iniciativa para mudança da legislação partiu do Ministério da Educa-
ção e não encontrou resistência ao longo do processo legislativo. No 
período de 2005-2008 as universidades participantes do programa 
WLYHUDPXPDLVHQomR¿VFDOGHPLOK}HVGHUHDLVFRPDPXGDQoD
6HJXQGR R5HODWyULR GH$XGLWRULD VHULDP HFRQRPL]DGRV HP GRLV
anos aproximadamente 104 milhões de reais. 
6REXPDDQiOLVHPDLVDSURIXQGDGDRTXHVHREVHUYDpTXHD
maioria das recomendações atendidas estão orientadas ao Controle 
GD3ROtWLFD0HGLGDV VLJQL¿FDWLYDVSDUD DXPHQWDU DTXDQWLGDGHGH
YDJDV UHDOPHQWH RFXSDGDV D TXDOLGDGH GR HQVLQR H D UHGXomR GD
WD[DGHHYDVmRIRLLGHQWL¿FDGDXPDWD[DGHHYDVmRGHHQWUH
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Entre as recomendações não exploradas pela mídia e não im-
plementadas estão as avaliações de impacto do Prouni e a inclusão 
GRVUHVXOWDGRVGHVVDVDYDOLDo}HVGHLPSDFWRQRVUHODWyULRVGRSUR-
grama. Foi observado também que algumas mudanças sugeridas re-
querem mais alterações no arcabouço legal. 
'HDFRUGRFRP0D]XUQmRpLQFRPXPDV,6$VUHFR-
PHQGDUHPDOWHUDo}HVQDOHJLVODomR3RUpPVHJXQGRRDXWRUDSDU-











3RUWDQWR R TXH VH REVHUYRX p TXH GH IDWR R SURFHVVR GH
$123JHUDPXGDQoDV QD SROtWLFD D0tGLD WHYH XPDSDUWLFLSDomR
UHOHYDQWHQDDJHQGDGHPXGDQoDVHRFDUiWHUGHFRQWUROHHRSHUDFLR-
nal das mudanças implementadas pode estar relacionado ao papel 
DGRWDGRSHORVDXGLWRUHVQDFRQGXomRGDVDXGLWRULDV1HVVHDVSHFWR
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É possível sinalizar que as ANOPs podem desempenhar um 
SDSHOLPSRUWDQWHQRVGHEDWHVQDPtGLDSRUpPRJUDQGHYDORUDJUH-
JDGRQR¿QDODLQGDHVWiQRFRQWUROHHQRVFXVWRVeRTXHVHREVHU-
va no caso pesquisado. É importante observar que políticas como o 







TXLVDVGH  ,UDZDQH0FLQW\UH0LOOV QD,QGRQpVLD WDPEpP
DSRQWDPSDUDSHUVSHFWLYDGHPXGDQoDVPDLVVLJQL¿FDWLYDV2VDXWR-
res propõem que um processo de auditoria poderia levar em consi-
GHUDomRXPDYLVmRPDLVVLVWrPLFDHGRWRGRHRVDXGLWRUHVSRGHULDP
H[SDQGLUVXDVPHQWHVSDUDH[HFXomRGH$123VTXHIRUQHoDPPH-




R WHPD DSURIXQGDQGR DV GLVFXVV}HV VREUH R SDSHO GDV ,6$V H GD
$123VEHPFRPRDDWXDomRGHDXGLWRUHVHDXGLWDGRVQRSURFHVVRH
nas mudanças institucionais.  
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WULEXWRVD LPSRVWRGHUHQGDGDVSHVVRDV MXUtGLFDVEFRQWULEXLomRVRFLDOVREUHR OXFUR
OtTXLGRFFRQWULEXLomRVRFLDOSDUDR¿QDQFLDPHQWRGDVHJXULGDGHVRFLDOHGFRQWULEXLomR




4 Depoimento da entrevista com o Entrevistado 1.
